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1. Ruimtelijke ordening 
1.1 Het begrip ‘ruimtelijke ordening’ 
De ruimte is schaars. Dit in combinatie met het gegeven dat alsmaar meer mensen activiteiten 
uitvoeren die beslag leggen op de ruimte maakt het onontkoombaar dat er behoefte is aan een regeling 
hieromtrent. Het ruimtelijke ordeningsrecht beoogt in zulk een regeling te voorzien.  
 
Een definitie van het begrip ‘ruimtelijke ordening’ is niet te vinden in de wet. In de literatuur zijn wel 
enkele definities van dit begrip te vinden. Mijns inziens is de meest geschikte definitie van het begrip 
‘ruimtelijke ordening’: “het streven naar een zodanige coördinatie van activiteiten in de diverse 
beleidssectoren dat daardoor een optimale ruimtelijke ontwikkeling wordt bevorderd1. 
Het ruimtelijke ordeningsrecht betreft een integrale afweging tussen verschillende met de ruimte 
samenhangende belangen en het streven hierbij om het best denkbare evenwicht te vinden. Bij de 
afweging van dit best denkbare evenwicht is het gewicht van elk der belangen voortdurend aan 
verandering onderhevig. Zo is het milieurecht een belang dat de laatste jaren, mede als gevolg van 
Europese regelgeving, steeds gewichtiger wordt.  
 
1.2 Achtergrond van de (herziening van de) ruimtelijke ordening  
De ruimtelijke ordening is ontstaan vanuit de volkshuisvesting. Lange tijd is de ruimtelijke ordening 
een onderdeel geweest van de in 1901 ingevoerde Woningwet. Het primaire doel van de Woningwet 
1901 betrof de zorg voor voldoende woningbouw. Maatschappelijke veranderingen in de eerste helft 
van de vorige eeuw hebben ertoe geleid dat ruimtelijke planning steeds meer als een taak van de 
overheid diende te worden beschouwd en dat hiervoor een adequaat wettelijk kader moest worden 
ontwikkeld. De eerste Wet op de Ruimtelijke Ordening is in werking getreden op 1 augustus 19652. 
Na 1965 is de WRO diverse malen gewijzigd. Het wijzigingswetsvoorstel dat ten grondslag ligt aan de 
in deze scriptie beschreven herziening van de WRO is op 23 mei 2003 bij de Tweede Kamer 
ingediend3. Dit wetsvoorstel is op 17 oktober 2006 door de Eerste Kamer aanvaard.  
 
Het Nederlandse stelsel van ruimtelijke ordening gaat uit van een indeling in drie bestuursniveau’s, te 
weten Rijk, provincie en gemeente. Deze drie bestuurslagen hebben alle hun eigen autonome taken en 
bevoegdheden. In de huidige WRO stelt het Rijk in hoofdlijnen de kaders vast voor de gewenste 
ruimtelijke inrichting van ons land. Dit gebeurt door middel van een planologische kernbeslissing 
(pkb). Nadere afweging vindt één bestuursniveau lager plaats en resulteert in de vaststelling van 
provinciale streekplannen. De gemeente vertaalt de inhoud van de streekplannen vervolgens door in 
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het bestemmingsplan. Dit bestemmingsplan is het enige plan dat overheid en burgers rechtstreeks 
juridisch bindt. De uitvoering van beleid vindt dan ook op basis van dit plan plaats.  
 
De provincie speelt als middenbestuur een belangrijke rol in de afstemming van beleid tussen de drie 
bestuursniveaus. Enerzijds heeft zij als taak het in hoofdlijnen vastgestelde ruimtelijke beleid van het 
Rijk in het streekplan te integreren, waarbij afstemming dient plaats te vinden met ruimtelijk relevant 
omgevingsbeleid, zoals milieu, water, verkeer en vervoer. Anderzijds speelt de provincie een 
belangrijke rol bij het uiteindelijk vaststellen van gemeentelijke bestemmingsplannen. Zo dient de 
provincie goedkeuring te verlenen alvorens een bestemmingsplan in werking kan treden en dient zij 
een verklaring van geen bezwaar af te geven bij voorgenomen vrijstellingen van een 
bestemmingsplan. Behalve deze twee interventie-instrumenten heeft de provincie (net als het Rijk) 
meerdere mogelijkheden om het gemeentelijke beleid te sturen.  
De huidige interventie-instrumenten uit de WRO passen niet meer bij de huidige rolopvattingen van 
Rijk en provincies. De reden hiervoor betreft maatschappelijke en bestuurlijke veranderingen die ertoe 
geleid hebben dat de rol van Rijk en provincie in de ruimtelijke ordening gewijzigd is. Zowel ten 
aanzien van het realiseren van projecten als het conserveren of bestemmen van bepaalde gebieden 
hebben Rijk en provincie tegenwoordig een grotere rol dan vroeger. Een goed voorbeeld hiervan 
betreft het beleid inzake de Ecologische Hoofdstructuur (EHS). Het basisidee van de EHS is het 
vergroten en met elkaar verbinden van natuurgebieden. Dit om planten en dieren te herbergen die in 
deze natuur thuishoren. Het Rijk heeft in grote lijnen vastgesteld waar deze EHS moet komen. De 
provincies bepalen de exacte grenzen. 
De nieuwe Wet ruimtelijke ordening behelst een fundamentele herziening van de WRO. Ook de 
positie van de provincie zal ingrijpend veranderen. Aan de indiening van het hiervoor genoemde 
wetsvoorstel heeft een diepgaand onderzoek ten grondslag gelegen. Voor een belangrijk deel vindt het 
Wro zijn basis in het in 1998 door de Wetenschappelijke Raad voor het regeringsbeleid uitgebrachte 
rapport genaamd: “Ruimtelijke ontwikkelingspolitiek”4.  
 
Dit rapport gaf een aantal aanbevelingen voor de opzet van een nieuwe WRO, te weten: 
I. Dynamiek in de ruimtelijke ordening: op rijksniveau dient het strategisch beleid op 
hoofdlijnen te worden vastgesteld waarbij voldoende ruimte dient te zijn voor integratie van beleid op 
lager niveau; 
II. Koppeling van de ruimtelijke planvorming aan ruimtelijke investeringen en omgekeerd; 
III. Prominentere plaats voor het bestemmingsplan; 
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IV. Harmonisatie ruimtelijke wetgeving en Algemene wet bestuursrecht (Awb)5.  
 
Naast het hierboven genoemde rapport is ook de discussie die het kabinet in 2000 gevoerd heeft met 
gebruikers van de WRO van belang geweest. Deze discussie heeft geleid tot zes ‘speerpunten’ voor 
de herziening van het stelsel van de ruimtelijke ordening, te weten: 
1. versterking van de positie van het bestemmingsplan; 
2. goede rechtsbescherming; 
3. eenvoudiger en snelle procedures; 
4. een goede samenhang in de ruimtelijke belangenafweging; 
5. effectieve doorwerking van ruimtelijk beleid wanneer nodig; 
6. adequate handhaving van ruimtelijk beleid6. 
. 
Na 2000 zijn er nog enkele voor de ruimtelijke ordening relevante nota’s door het kabinet in procedure 
gebracht. Vermeld moet zeker worden de Nota ‘Ruimte’7, welk in april 2005 door het kabinet is 
vastgesteld. In deze Nota wordt het nationaal ruimtelijk beleid vastgelegd tot 2020. Wat onder meer 
uit deze nota naar voren komt is dat het Rijk meer wil overlaten aan provincies en gemeenten. 
 
Met de nieuwe Wro wordt gestreefd naar een samenhangend pakket van regels voor de ruimtelijke 
ordening. De Wro beoogt een nieuw stelsel te bieden om beleid voor een duurzame leefomgeving 
mogelijk te maken en te normeren. Daarnaast zijn vereenvoudiging van regelgeving en versnelling van 
procedures en beroepsprocedures uitgangspunten van de Wro. Zo wordt de duur van de 
bestemmingsplanprocedure gehalveerd.  
 
De Wro bevat een coördinatieregeling voor Rijk, provincie en gemeente voor bestemmings-
wijzigingen, vergunningen, en dergelijke. Doel hiervan is een efficiënte projectbesluitvorming te 
bevorderen: door de gelijktijdige voorbereiding en bekendmaking van besluiten, door bundeling van 
rechtsbescherming (besluiten worden bij beroep als één besluit aangemerkt) en door beroep in één 
instantie8. Ook zal er meer nadruk worden gelegd op een goede handhaving van ruimtelijk 
ordeningswetgeving door meer en betere toezichts- en handhavingsmogelijkheden, koppeling aan het 
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 Volgens de planning zou de Wro in januari 2008 in werking treden. Echter, in september 2007 wilde 
de Eerste Kamer nog het ontwerp van het nieuwe Besluit ruimtelijke ordening (hierna te noemen: Bro)  
bespreken waardoor het pas begin 2008 kan worden gepubliceerd. Zoals het er nu naar uitziet treedt de 
nieuwe Wro pas op 1 juli 2008 in werking. Ook de Bro zal op 1 juli 2008 in werking treden. 
Vermeldenswaardig is nog dat op 1 juli 2008 eveneens de Grondexploitatiewet in werking zal treden. 
Deze wet beoogt een goede regeling voor kostenverhaal en enkele locatie-eisen bij particuliere 
projectontwikkeling. De grondexploitatiewet maakt deel uit van de Wro9. De relatie van het 
grondbeleid met de Wro vloeit voort uit de nauwe samenhang tussen de ruimtelijke ordening en het 
grondbeleid bij de ontwikkeling van bouwlocaties10. In het kader van de doelstelling van deze 
verhandeling wordt volstaan met de vermelding dat de Grondexploitatiewet tegelijkertijd met de Wro 
en de Bro in werking zal treden. 
 
Onderstaand zullen de interventie-instrumenten die de provincie ten dienste staan in de WRO en de 
Wro worden uiteengezet. Na deze uiteenzetting zal bekeken worden in hoeverre de mogelijkheden van 
de provincie om invloed uit te oefenen op de inhoud van (gemeentelijke) bestemmingsplannen is 
gewijzigd. Tevens wordt bekeken of de nieuwe Wro beantwoord aan de hierboven genoemde 
doelstellingen van de herziening van de WRO. Afgesloten zal worden met een conclusie waarin 
getracht wordt een antwoord te geven op de hoofdvraag: heeft de provincie meer of minder 
mogelijkheden gekregen om invloed uit te oefenen op bestemmingsplannen? 
 
2. Interventieinstrumenten van de provincie in de WRO 
In dit hoofdstuk zullen de interventie-instrumenten worden beschreven die de provincie in de WRO 
heeft. Deze instrumenten betreffen: 
 
I. Het provinciale streekplan; 
II. De in het streekplan opgenomen concrete beleidsbeslissingen; 
III. De provinciale verplichting tot vaststellen/herzien bestemmingsplan; 
IV. De provinciale aanwijzing; 
V. De goedkeuringsbevoegdheid bij vaststellen van een bestemmingsplan; 
VI. Het verlenen van verklaring van geen bezwaar bij vrijstellingsprocedure art. 19 lid 1 WRO; 
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Ad I. Het provinciale streekplan 
Artikel 4 lid 1 WRO in combinatie met art. 6 BRO verplicht Gedeputeerde Staten tot het verrichten 
van onderzoek in verband met de toekomstige ruimtelijke ontwikkeling van het provinciale gebied11. 
Volgens lid 1 van art. 4a WRO kan het provinciale ruimtelijke beleid in streekplannen vastgelegd 
worden. Artikel 4a lid 1 van de WRO luidt: 
“ Provinciale staten kunnen voor één of meer gedeelten of voor het gehele gebied der provincie een 
streekplan vaststellen, waarin de toekomstige ontwikkeling van het in het plan begrepen gebied in 
hoofdlijnen wordt aangegeven, alsmede een vastgesteld streekplan herzien”.  
 
Artikel 7 lid 1 BRO geeft aan waaruit een streekplan dient te bestaan: 
 een beschrijving van de meest gewenste ontwikkeling in hoofdlijnen; 
 één of meer kaarten waarop deze hoofdlijnen voor zover mogelijk in beeld zijn gebracht. 
Lid 2 van artikel 7 BRO bepaalt dat het streekplan tevens vergezeld dient te zijn van een toelichting 
waarin de aan het plan ten grondslag liggende gedachten en de uitkomsten van relevant onderzoek en 
overleg zijn neergelegd. 
 
In een streekplan ligt de nadruk op het formuleren van de gewenste hoofdlijnen van het provinciale 
ruimtelijke beleid. De voorbereiding van streekplannen ligt bij Gedeputeerde Staten. Het uiteindelijk 
vaststellen van deze plannen gebeurt door Provinciale Staten.  
 
Streekplannen zijn strategische documenten en vormen het richtsnoer voor het eigen beleid van het 
provinciaal bestuur. Daarnaast worden streekplannen gebruikt voor de beoordeling van het beleid van 
gemeentelijke overheden12.  Voor burgers hebben streekplannen geen directe rechtsgevolgen. Voor het 
gehele Nederlandse grondgebied vigeren streekplannen13. Het is de bedoeling dat de gemeente het 
streekplan uiteindelijk als vertrekpunt neemt bij het opstellen van bestemmingsplannen. Onderdelen 
van een streekplan kunnen door de provincie als concrete beleidsbeslissing worden aangemerkt. 
Beslissingen die worden gekwalificeerd als zijnde concrete beleidsbeslissingen moeten ex. art. 4a lid 
1, 2e volzin WRO in acht worden genomen bij de vaststelling van gemeentelijke of regionale plannen. 
Deze concrete beleidsbeslissingen zijn juridisch bindend voor zowel provincie als gemeente en 
hiertegen staat dan ook beroep open ex. art. 54 lid 2 ond. a WRO.  
 
Naast deze concrete beleidsbeslissingen zijn er nog onderdelen van het streekplan waarvan niet of 
slechts beperkt afgeweken kan worden, onderdelen die de juridische betekenis van beleidsregels 
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hebben en streekplanonderdelen die meer indicatief van aard zijn. De status van de provinciale 
beleidsbeslissing is van belang in het kader van het toezicht dat de provincie houdt op gemeentelijke 
bestemmingsplannen. Het voorgaande krijgt gestalte bij de goedkeuringsbevoegdheid van de 
provincie14. Op deze goedkeuringsbevoegdheid zal onderstaand, in paragraaf V, nader worden 
ingegaan.  
 
Een streekplan wordt ten minste éénmaal in de 10 jaren herzien (art. 5 lid 1 WRO). Om ervoor te 
zorgen dat streekplannen toch de nodige flexibiliteit hebben voorziet de WRO in de mogelijkheid om 
bij een streekplan een uitwerkingsplicht alsmede een afwijkingsbevoegdheid op te nemen. Via een 
uitwerking kan een nadere concretisering van het beleid plaatsvinden. Ook kan de uitwerking 
betrekking hebben op de vertaling van de ruimtelijk relevante aspecten van het beleid: o.a. natuur en 
landschap, waterbeleid en milieubeleid. De afwijkingsbevoegdheid geeft Gedeputeerde Staten de 
mogelijkheid om binnen bij het plan te bepalen grenzen, met handhaving van de daarin neergelegde 
van wezenlijk belang zijnde beslissingen, van het plan te mogen afwijken15. Zowel de uitwerking als 
de afwijking kan geen concrete beleidsbeslissing inhouden (art. 4a lid 8 WRO). De achtergrond 
hiervan zal zijn dat het in verband met het gewicht van de desbetreffende besluitvorming aan 
Provinciale Staten voorbehouden moet blijven om concrete beleidsbeslissingen te formuleren16.  
 
Conform art. 4a, lid 3 WRO ligt een ontwerp voor een streekplan gedurende 4 weken voor een ieder 
ter inzage, niet alleen bij de provinciale griffie, maar ook bij de gemeenten die binnen het 
streekplangebied vallen. Een ieder kan tijdens de periode van ter inzage legging schriftelijk 
bedenkingen indienen. Deze bedenkingen kunnen echter geen betrekking hebben op onderdelen van 
het streekplan die hun grondslag vinden in een concrete beleidsbeslissing die in een pkb is opgenomen 
(art. 4a, lid 7 WRO). Binnen 4 maanden na afloop van de terinzagelegging moeten Provinciale Staten 
het streekplan vaststellen (art. 4a lid 4 WRO). 
 
Het streekplan is opgenomen in de bij artikel 8:5 van de Algemene wet bestuursrecht behorende 
negatieve lijst waardoor hiertegen geen beroep open staat. Zoals bovenstaand reeds vermeld is hierop 
een uitzondering gemaakt voor de in een streekplan opgenomen concrete beleidsbeslissing.  
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Afsluitend kan worden gesteld dat het provinciale streekplan geldt als basis voor het 
goedkeuringsbeleid van Gedeputeerde Staten over gemeentelijke bestemmingsplannen en afwijkingen 
hiervan en voor het eventueel geven van provinciale aanwijzingen. Hierover onderstaand meer.  
 
Ad II. De in het streekplan opgenomen concrete beleidsbeslissingen 
Een concrete beleidsbeslissing (cbb) kan onderdeel zijn van een provinciaal streekplan. Artikel 4a lid 
1, 2e volzin WRO bepaalt dat een gemeente zulk een beslissing bij de uitwerking of afwijking van het 
bestemmingsplan in acht dient te nemen. Een concrete beleidsbeslissing die in strijd is met nationaal 
ruimtelijk beleid kan ertoe leiden dat het Rijk aan Provinciale Staten de verplichting oplegt om dit 
gedeelte van het streekplan te herzien (art. 4b leden 1 en 2 jo art. 6 WRO).  
 
Een in het streekplan opgenomen concrete beleidsbeslissing is op rechtsgevolg gericht en heeft 
bindende werking voor lagere overheden. In de bestemmingsplanprocedure kunnen tegen onderdelen 
die hun grondslag vinden in cbb’s geen zienswijzen worden ingediend. Door zijn bindende werking 
moeten onderdelen van een streekplan die als cbb worden aangemerkt, indien mogelijk reeds in de 
ontwerpfase als zodanig zijn vastgelegd zodat hierover inspraak en vooroverleg mogelijk is17. Tegen 
een cbb staat voor een belanghebbende beroep open bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State (art. 54 lid 2 ond a WRO).  
 
In jurisprudentie is het begrip cbb uitgewerkt en blijkt dat de navolgende aspecten een rol spelen 
(VzABR 15 december 1995, LJN AN5094): 
 er moet sprake zijn van een volledig afgewogen beslissing; 
 er moet voldoende duidelijkheid zijn over de aard van de voorgestane ruimtelijke 
ontwikkeling, waarbij; 
 de locatie voldoende bepaald moet zijn18  
 
Uit bovenstaande blijkt dat aan een cbb geen nadere afweging meer dient plaats te vinden. Wat betreft 
de duidelijkheid van een cbb geldt dat daaraan dezelfde eisen worden gesteld dan aan een 
bestemmingsplan. Daar een cbb een bestemmingsplan-vervangend karakter heeft ligt dit wel voor de 
hand. De cbb dient in het streekplan te worden gemarkeerd en duidelijk op de kaart te worden 
aangegeven. Ook dit laatste is vergelijkbaar met de aan een bestemmingsplan te stellen eisen. 
 
Ad III. Provinciale verplichting tot vaststellen/herzien bestemmingsplan 
Lid 4 van artikel 37 WRO geeft aan dat Gedeputeerde Staten de gemeenteraad kunnen verplichten een 
bestemmingsplan vast te stellen of te herzien. Wel dient er eerst overleg te zijn geweest met de 
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gemeenteraad en moet de Provinciale Planologische Commissie (PPC) worden gehoord. De 
gemeenteraad is verplicht om binnen één jaar na dagtekening van een besluit tot vaststelling of 
herziening van een bestemmingsplan hiertoe over te gaan (art. 37 lid 7 WRO).  
 
Indien een gemeente bovengenoemde termijn laat verstrijken, kunnen Gedeputeerde Staten binnen één 
jaar zelf, met uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeenteraad, op kosten van de gemeente 
overgaan tot de vaststelling of herziening van het bestemmingsplan (art. 38 lid 2 WRO). Zolang het 
bestemmingsplan nog niet ter inzage ligt blijft de gemeenteraad bevoegd om zelf tot vaststelling of 
herziening van het bestemmingspan over te gaan. Om lopende de procedure ongewenste 
ontwikkelingen te voorkomen heeft G.S. de mogelijkheid een voorbereidingsbesluit te nemen en 
eventueel een aanlegvergunningen-stelsel voor te schrijven19.  
 
Eventuele bedenkingen tegen de door Gedeputeerde Staten bepaalde vaststelling of herziening van het 
bestemmingsplan kunnen door een ieder naar voren worden gebracht als onderdeel van zijn zienswijze 
tegen het ontwerpbestemmingsplan (art. 37 lid 8 WRO).  
 
Ad IV. De provinciale aanwijzing 
De provinciale aanwijzingsbevoegdheid is geregeld in de leden 4 en 5 van artikel 37 WRO. Lid 4 geeft 
aan dat Gedeputeerde Staten de gemeenteraad kunnen verplichten een bestemmingsplan vast te stellen 
of te herzien. Lid 5 voegt hieraan toe dat, indien bovengemeentelijke belangen dat vorderen, 
Gedeputeerde Staten tevens aanwijzingen kunnen geven over de inhoud van bestemmingsplannen. De 
aanwijzingen moeten hun grondslag vinden in of redelijkerwijs voortvloeien uit een streekplan of 
provinciaal ruimtelijk beleid, voor zover dit is neergelegd in een besluit van Provinciale Staten. Verder 
dienen bovengemeentelijke belangen dit ingrijpen te vorderen en dient de Provinciale Planologische 
Commissie (PPC) te worden gehoord. Deze PPC is een wettelijk ingestelde onafhankelijke 
adviescommissie die provincie en gemeenten adviseert over ruimtelijke ontwikkelingen. In de praktijk 
heeft GS weinig gebruik gemaakt van deze aanwijzingsmogelijkheid20.  
 
De gemeenteraad is verplicht om binnen één jaar gehoor te geven aan de aanwijzing van de provincie 
(art. 37 lid 7 WRO). Tot het moment waarop het ontwerp-bestemmingsplan ter inzage wordt gelegd 
blijft de gemeenteraad zelf het bevoegde orgaan om tot vaststelling of herziening van het plan over te 
gaan. Het ter inzage leggen van een provinciale aanwijzing vindt plaats zowel op het provinciehuis als 
op de desbetreffende gemeentesecretarie (art. 37 lid 6, 2e volzin WRO). Indien de gemeenteraad de 
aanwijzing niet opvolgt is Gedeputeerde Staten bevoegd om zelf tot vaststelling of herziening van het 
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plan over te gaan op kosten van de gemeente (art. 38 lid 2, laatste volzin WRO). Gedeputeerde Staten 
dient hiertoe wel te besluiten binnen één jaar nadat de termijn voor de gemeenteraad om zelf tot 
herziening dan wel vaststelling van het bestemmingsplan over te gaan, is verstreken. Doet zij dit niet 
binnen deze termijn dan vervalt de desbetreffende aanwijzing (art. 38 lid 6 WRO).  
 
De aanwijzing is niet vatbaar voor beroep. Eventuele bedenkingen dienen in de bestemmingsplan-
procedure te worden ingebracht21.  
 
Ad V. De goedkeuringsbevoegdheid van Gedeputeerde Staten bij het vaststellen van een 
bestemmingsplan 
Artikel 28 lid 1 WRO bepaalt dat een bestemmingsplan de goedkeuring van G.S. behoeft. Hiertoe 
dient het bestemmingsplan, nadat het door de gemeenteraad is vastgesteld, binnen vier weken aan G.S. 
te worden toegezonden. Gedurende de termijn dat het bestemmingsplan ter inzage ligt, kunnen in 
beginsel alleen degenen die hun zienswijze bij de gemeente kenbaar hebben gemaakt, bedenkingen 
inbrengen bij GS. Indien er geen bedenkingen zijn ingediend moet G.S. binnen 12 weken beslissen 
omtrent goedkeuring. Indien er wel bedenkingen zijn ingediend bedraagt de beslistermijn zes maanden 
(art. 28 lid 2 WRO). Als G.S. niet binnen de termijn een beslissing neemt, wordt het plan geacht te zijn 
goedgekeurd (art. 10:31 lid 4 Awb). De goedkeuring kan ook gedeeltelijk worden onthouden. De 
laatste volzin van lid 2 van artikel 28 WRO bepaalt dat goedkeuring kan worden onthouden indien de 
ingebrachte bedenkingen hiertoe aanleiding geven dan wel wegens strijd met een goede ruimtelijke 
ordening. De ingebrachte bedenkingen zullen doorgaans ook wijzen op strijd van het bestemmingsplan 
met een goede ruimtelijke ordening.  
 
Het begrip “goede ruimtelijke ordening” is vrij ruim en het is moeilijk om aan te geven wat hieronder 
dient te worden verstaan. Allerlei omstandigheden kunnen hierbij een rol spelen, zoals de aard en 
omvang van het plangebied en de na te streven ruimtelijke kwaliteit. Ook het in het streekplan 
neergelegde provinciale planologische beleid dient in de besluitvorming betrokken te worden.  
Uit jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State blijkt dat GS kunnen 
volstaan met een marginale toetsing. Gedeputeerde Staten dient te bezien of de bestemmingen en 
voorschriften uit het bestemmingsplan uit een oogpunt van goede ruimtelijke ordening in redelijkheid 
nodig kunnen worden geacht. Hierbij dient GS enige terughoudendheid te betrachten en respect te 
hebben voor de beoordelingsvrijheid en beleidsruimte van de gemeenteraad22.  
 
Gemeenten hebben een grote vrijheid bij het opstellen van bestemmingsplannen. Wel doen ze er 
verstandig aan om rekening te houden met het provinciale en rijksbeleid. Dit om het risico te 
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vermijden dat G.S. haar goedkeuring zal onthouden. Ingeval van een voorgenomen afwijking van 
hoger beleid is het voor een gemeente raadzaam hierover vooraf overleg te plegen met de provincie. In 
de praktijk worden bestemmingsplannen getoetst aan de formele (procedure, termijnen) en materiële 
(onderzoek, uitvoerbaarheid, etc.) vereisten uit de WRO en BRO, het provinciaal planologisch beleid 
alsmede het rijksbeleid23.  
 
Naast bovengenoemde twee beschreven toetsingsgronden voegt artikel 10: 27 van de Algemene wet 
bestuursrecht nog de algemene toetsingsgrond ‘strijd met het recht’ toe. Hiermee wordt gedoeld op 
een toetsing aan de (formele) WRO alsmede aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, zoals 
bijvoorbeeld het motiverings- en zorgvuldigheidsbeginsel.  
 
Ad VI. Het verlenen van een verklaring van geen bezwaar bij vrijstellingsprocedure art. 19 lid 1 WRO 
Artikel 19 lid 1 WRO bepaalt dat de gemeenteraad ten behoeve van de verwezenlijking van een 
project vrijstelling kan verlenen van het geldende bestemmingsplan, mits dat project is voorzien van 
een goede ruimtelijke onderbouwing en vooraf van Gedeputeerde Staten de verklaring is ontvangen, 
dat zij tegen het verlenen van vrijstelling geen bezwaar hebben. Lid 8 van artikel 19 WRO geeft aan 
dat G.S. de verklaring kunnen weigeren wegens strijd met een goede ruimtelijke ordening. Het 
criterium “strijd met een goede ruimtelijke ordening” sluit aan bij het toetsingskader voor het verlenen 
van goedkeuring bij het vaststellen van een bestemmingsplan. Daar er in deze vrijstellingsprocedure 
bij G.S. geen zienswijzen of bedenkingen kunnen worden ingediend, is het logisch dat dit geen 
criterium kan zijn bij het verlenen van een verklaring van geen bezwaar.  
 
Om te beoordelen of een project past binnen het criterium “strijd met een goede ruimtelijke ordening” 
toetst G.S. aan wetten en jurisprudentie, provinciaal en rijksbeleid en algemeen erkende eisen van 
goede ruimtelijke ordening. Dit laatste betreft een toetsing aan ruimtelijke kwaliteit, duurzaamheid en 
milieu- en waterkwaliteit24. Alvorens de vrijstelling te verlenen horen G.S. de rijksinspecteur om te 
zien of er geen strijd is met nationaal ruimtelijk beleid (art. 19 a lid 7 WRO). In sommige gevallen 
verdient het aanbeveling om vooraf met G.S. overleg te voeren over de haalbaarheid van een project.  
Lid 2 van artikel 19 WRO bepaalt dat GS categorieën van gevallen kunnen aangeven waarbij de 
gemeente zelf vrijstelling kan verlenen zonder dat een verklaring van geen bezwaar nodig is. 
 
Voor de mogelijkheid van het instellen van beroep wordt de door G.S. verleende verklaring van geen 
bezwaar samen met het besluit waarop de verklaring betrekking heeft, als één besluit aangemerkt (art. 
55 sub a WRO). 
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Ad VII. De Nimby-regeling 
De Nimby-regeling is beschreven in de artikelen 40 tot en met 41 b WRO. Lid 1 van artikel 40 WRO 
bepaalt dat Gedeputeerde Staten aan de gemeenteraad kunnen verzoeken om ten behoeve van de 
verwezenlijking van een project vrijstelling te verlenen van het bestemmingsplan voor zover 
bovengemeentelijke belangen zulks vorderen, een verwezenlijking van dat project in de naaste 
toekomst noodzakelijk is en naar het oordeel van G.S. de besluitvorming omtrent die verwezenlijking 
is vastgelopen. Verder bevat de regeling ook de mogelijkheid dat de besluitvorming over de voor een 
project benodigde beschikkingen, zoal bijvoorbeeld allerlei vergunningen, enigszins gecoördineerd 
verloopt. Artikel 19 is niet van toepassing.  
 
De achterliggende gedachte aan het Nimby-instrumentarium is het verhogen van de efficiency van de 
besluitvorming in de ruimtelijke ordening. Het gaat om het opheffen van (planologische) 
belemmeringen. Zowel de provincie als ook het Rijk heeft middels het Nimby-instrument meer 
mogelijkheden om medewerking van gemeenten af te dwingen. Zoals boven reeds aangegeven zijn er 
wel enkele criteria verbonden aan deze Nimby-regeling, te weten: 
 het project dient klaar te zijn voor uitvoering. Dit wil zeggen dat alle voorbereidingen 
getroffen moeten zijn, de belangen afgewogen en de locatiekeuze definitief vastliggen; 
 het project moet bovengemeentelijke belangen dienen; 
 er moet sprake zijn van een bestuurlijke impasse, zodat ingrijpen noodzakelijk is25.  
 
Als aan bovengenoemde criteria is voldaan is de gemeenteraad verplicht om medewerking te verlenen 
en het bestemmingsplan dienovereenkomstig vast te stellen of te herzien (art. 40a WRO). Doet zij dit 
niet is G.S. bevoegd zelf hiertoe over te gaan op kosten van de gemeente (art. 40b lid 1 WRO).  
 
Het Nimby-instrument is in de praktijk nooit toegepast. Dit wordt wel geweten aan een van de 
hierboven aangehaalde toepassingscriteria, namelijk dat de besluitvorming over de verwezenlijking 
van een project naar het oordeel van G.S. moet zijn vastgelopen. De vraag kan gesteld wanneer 
hiervan sprake is. Bestuursorganen hebben een grote beoordelingsvrijheid en hierdoor zal er zal niet 
snel gesteld kunnen worden dat de besluitvorming is vastgelopen. Indien de toepassing van een 
bestuursbevoegdheid aan de rechter wordt voorgelegd zal deze zich beperken tot een marginale 
toetsing en slechts optreden als het bestuursorgaan in redelijkheid niet tot een bepaalde beslissing had 
kunnen komen. Dit zal echter niet vaak voorkomen26.  
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3. Interventieinstrumenten van de provincie in de Wro 
In dit hoofdstuk zullen de provinciale interventie-instrumenten worden beschreven die de Wro zal 
bieden. Deze instrumenten betreffen: 
i.De provinciale structuurvisie; 
ii.De provinciale verordening; 
iii.De (reactieve en pro-actieve) aanwijzing;  
iv. Het provinciale inpassingsplan; 
v.De provinciale coördinatieregeling. 
 
Ad i. De provinciale structuurvisie 
In de Wro worden de in de planstructuur opgenomen huidige planplanologische kernbeslissing van het 
Rijk, het streekplan van de provincie en de regionale en gemeentelijke structuurplannen vervangen 
door structuurvisies van Rijk, provincies en gemeenten. Het opstellen van structuurvisies is vrij van 
vorm- en procedurevoorschriften. In de structuurvisies worden de voorgenomen en gewenste 
ontwikkeling van het gebied beschreven en tevens de wijze waarop dit gerealiseerd dient te worden. 
De structuurvisies vormen slechts een besluitvormingskader op het eigen niveau. Tussen de 
structuurvisies op deze drie bestuursniveau’s bestaat geen hiërarchische relatie27. Indien de provincie 
haar beleid wil afdwingen bij een gemeente heeft zij hiertoe wel andere mogelijkheden, zoals de onder 
punt iii te bespreken provinciale aanwijzing.  
 
In de Wro wordt het streekplan van de provincie aldus vervangen door de provinciale structuurvisie. 
Provinciale Staten is verplicht een structuurvisie op te stellen. Artikel 2.2. lid 1 Wro luidt: 
“Provinciale staten stellen ten behoeve van een goede provinciale ruimtelijke ordening voor 
het grondgebied van de provincie of een gedeelte hiervan een structuurvisie vast. De structuurvisie 
bevat de hoofdlijnen van de voorgenomen ontwikkeling van dat gebied, alsmede de hoofdzaken van 
het door de provincie te voeren ruimtelijk beleid. De structuurvisie gaat tevens in op de wijze waarop 
provinciale staten zich voorstellen die voorgenomen ontwikkeling te doen verwezenlijken”. 
 
Ruimtelijke plannen zijn van oudsher van belang als referentiekader voor maatschappelijk handelen 
van overheidsorganen. Deze plannen zijn beleidsdocumenten waarin de visie voor de lange termijn 
wordt vastgelegd zodat dienovereenkomstig gehandeld kan worden door de verschillende 
overheidsniveau’s. Deze strategische en communicatieve functie van ruimtelijke plannen is echter, 
mede als gevolg van opeenvolgende wetswijzigingen, steeds meer onder druk komen te staan door het 
belasten van deze plannen met steeds zwaardere totstandkomingsprocedures en met normatieve 
onderdelen.  
                                                 
27 Hidding; Planning voor stad en land, Bussum: Uitgeverij Coutinho 2006; p. 132 
 Het huidige provinciale streekplan bevat concrete beleidsbeslissingen welke juridisch bindend zijn 
voor zowel de provincie als gemeenten. Met betrekking tot zulke juridisch bindende onderdelen 
vereist de Algemene wet bestuursrecht dat de procedures voor voorbereiding en rechtsbescherming 
conform de Awb worden gevolgd. Tegen concrete beleidsbeslissingen staat dan ook beroep open ex. 
art. 54 lid 2 ond. a WRO. Door de toename van inspraak-, toetsings- en rechtsbeschermingsprocedures 
kan het provinciale streekplan steeds minder als strategisch document worden beschouwd, hetgeen 
oorspronkelijk de bedoeling was28.  
 
Tegenwoordig is het zo dat al bij het opstellen van een ruimtelijk plan, zoals het provinciale 
streekplan, er in een vroeg stadium al een groot aantal gedetailleerde uitvoeringsaspecten van 
verschillende beleidsonderwerpen uitgekristalliseerd en vastgelegd dienen te zijn. Dit leidt tot grote 
vertraging bij het opstellen van het plan.  
 
Een van de uitgangspunten van de Wro is het splitsen van beleid en juridisch bindende instrumenten. 
Hybride instrumenten, zoals het streekplan, met zowel beleidsaspecten als juridisch bindende concrete 
beleidsbeslissingen zijn ongewenst29. Hierdoor is in de Wro ervoor gekozen om in de structuurvisie de 
hoofdzaken van het ruimtelijk gewenste beleid te beschrijven waarbij niet tegelijkertijd de 
uitvoeringsaspecten worden vastgelegd. In de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel nieuwe 
Wet ruimtelijke ordening van 23 mei 2003 is de structuurvisie omschreven als “een niet verplichte, 
zuiver indicatieve, ruimtelijke visie die in hoofdlijnen een beeld schetst van de voorgenomen 
ruimtelijke ontwikkeling van het in de visie begrepen gebied of van aspecten van het ruimtelijke 
beleid van het betroken openbaar lichaam”. Bij de structuurvisie wordt er een onderscheid gemaakt 
tussen de strategische lange termijn visie (neergelegd in de visie zelf) en het (juridisch) 
uitvoeringsinstrumentarium. Hierdoor is er meer ruimte voor flexibiliteit bij de uitvoering zonder dat 
de strategische visie geweld wordt aangedaan. Tevens voldoet dit aan de wens om sturing vooraf te 
laten plaats vinden in plaats van op het moment dat blijkt dat doorwerking van provinciaal beleid niet 
of niet voldoende heeft plaatsgevonden30.  
 
In het Voorontwerp Fundamentele Herziening WRO van september 2001 had de provinciale 
structuurvisie nog een facultatief karakter31. Bij de Derde Nota van Wijziging32 is de structuurvisie als 
algemeen ruimtelijk beleidsdocument voor gemeente, provincie en Rijk verplicht gesteld. Uit de 
imperatieve redactie van het eerste lid van artikel 2.2 blijkt dat het voor P.S. een plicht is, althans waar 
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het betreft de hoofdlijnen van een integrale ruimtelijke ontwikkeling van een gebied33. Indien het gaat 
om bepaalde aspecten van het ruimtelijke beleid dan kan het betrokken bestuursorgaan een 
structuurvisie voor die aspecten vaststellen (art. 2.2 lid 2 Wro). Dit betreft de zogenaamde sector- 
structuurvisies. In de leden 1 en 2 van artikel 2.2. Wro is er aldus een verschil in algemene en 
specifieke structuurvisies. Ook op Rijks- en gemeentelijk niveau vervangt de structuurvisie de 
planologische kernbeslissing respectievelijk het structuurplan.  
 
De provinciale structuurvisie heeft geen rechtstreeks verticale werking  in de zin dat lagere 
bestuursorganen of burgers erdoor gebonden zijn. De structuurvisie is slechts bindend voor het 
bestuursorgaan zelf. Wel is het zo dat de provinciale structuurvisie een intern sturende en een 
beleidsmatige functie heeft34. Intern sturend omdat provinciale uitvoerende organen deze visie als 
uitgangspunt zullen nemen bij hun besluitvorming en in beginsel dienovereenkomstig zullen handelen. 
De beleidsmatige functie houdt in dat, indien gemeenten deze visie als vertrekpunt nemen bij het 
opstellen van ruimtelijke plannen, zij erop moeten kunnen vertrouwen dat er van bovenaf niet 
ingegrepen wordt in deze plannen.  
 
De procedure voor de totstandkoming van structuurvisies is niet wettelijk geregeld. Wel bepaalt artikel 
2.1 van het nieuwe Bro dat in een structuurvisie wordt aangegeven op welke wijze burgers en 
maatschappelijke organisaties bij de totstandkoming daarvan zijn betrokken. De bedoeling hiervan is 
te garanderen dat een structuurvisie voorzien is van een breed democratisch gelegitimeerd draagvlak.  
 
De Invoeringswet ruimtelijke ordening35 plaatst de provinciale structuurvisie op de bijlage bij de 
Algemene wet bestuursrecht, waarvoor geldt dat hiertegen ex. art. 8:5 Awb geen beroep tegen 
mogelijk is. Bezwaren tegen een structuurvisie kunnen pas worden ingebracht in het kader van een 
beroep tegen een op de structuurvisie gebaseerd besluit36. Artikel 9.1.2. Invoeringswet ruimtelijke 
ordening bepaalt dat een op het tijdstip van de inwerkingtreding van de Wro geldend provinciaal 
streekplan wordt gelijkgesteld met een structuurvisie als bedoeld in de Wro.  
 
Ad ii. De provinciale verordening 
Om een goede afstemming tussen enerzijds het nationale en provinciale ruimtelijke beleid en 
anderzijds de inhoud van gemeentelijke ruimtelijke plannen mogelijk te maken is het 
sturingsinstrument van de instructie opgenomen in de nieuwe Wro. Deze instructie kan worden 
omschreven als een eis of een samenstel van eisen van Rijk of provincie aan lagere overheden tot het 
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nemen van ruimtelijke besluiten of betreffende de kwaliteit van ruimtelijke beslissingen van die andere 
overheden37. Doel van de instructie is om eenduidig en consistent ruimtelijk beleid te kunnen voeren. 
Instructies van het Rijk worden vervat in algemene maatregelen van bestuur (amvb’s ); instructies van 
de provincie in provinciale verordeningen. Onderstaand zal uitsluitend de provinciale verordening 
worden besproken. 
 
In de Wro is de provinciale verordening opgenomen in artikel 4.1 Wro. Lid 1 van dit artikel luidt: 
“Indien provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken, 
kunnen bij of krachtens provinciale verordening regels worden gesteld omtrent de inhoud van 
bestemmingsplannen, daaraan voorafgaande projectbesluiten daaronder begrepen, alsmede van 
beheersverordeningen. Daarbij kan worden bepaald dat een regel slechts geldt voor een daarbij 
aangegeven gedeelte van het grondgebied van de provincie”. 
 
Uit dit artikel blijkt dat de provinciale verordening voornamelijk bedoeld is om gemeenten algemene 
aanwijzingen te geven over de inhoud van bestemmingsplannen en projectbesluiten, zo mogelijk 
verdeeld naar gebied38.  
 
Alvorens dieper in te gaan op de figuur van de provinciale verordening eerst enkele woorden over de 
in bovengenoemd wetsartikel genoemde beheersverordening, welke in de Wro als nieuw juridisch 
instrument is geïntroduceerd39.  Het bestemmingsplan is een vrij zwaar, kostbaar en ingewikkeld 
instrument om een gebied van planologische bescherming te voorzien. In de praktijk is gebleken dat 
het bestemmingsplan vooral dienst doet als bescherming van een bestaande situatie. Daarnaast heeft 
het veelvuldige gebruik van de in art.19 WRO geregelde vrijstellingsprocedure de gedachte van het 
bestemmingsplan als zijnde een richtinggevend plan flink aangetast40. Als gevolg hiervan is nagedacht 
over een ander instrument om dit soort gebieden planologisch te beschermen. In de Wro wordt door de 
introductie van de beheersverordening hierin voorzien. Hiertoe bepaalt artikel 3.38, lid 1 Wro: 
“Onverminderd de gevallen waarin bij of krachtens wettelijk voorschrift een bestemmingsplan is 
vereist, kan de gemeenteraad in afwijking van artikel 3.1 voor die delen van het grondgebied van de 
gemeente waar geen ruimtelijke ontwikkeling wordt voorzien, in plaats van een bestemmingsplan een 
beheersverordening vaststellen waarin het beheer van dat gebied overeenkomstig het bestaande 
gebruik wordt geregeld”. 
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De mogelijkheid om een beheersverordening vast te stellen wordt ex. art. 3.38 lid 1 Wro op twee 
manieren ingeperkt: de verordening moet strekken tot beheer van een gebied “overeenkomstig het 
bestaande gebruik” en in het gebied mogen “geen ruimtelijke ontwikkelingen” worden verwacht41. 
Voor grondgebied waarin ruimtelijke ontwikkelingen niet zijn te voorzien en de verordening de 
bestaande gebruiksvormen binnen het desbetreffende gebied vastlegt volstaat een beheersverordening 
en komt deze in de plaats van een bestemmingsplan. De invoering van de beheersverordening in de 
Wro gaat uit van de gedachte dat hiermee de feitelijk bestaande gebruiksvormen worden vastgelegd en 
dat het geen ruimte biedt voor toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen42. Een beheersverordening mag 
aldus alleen worden vastgesteld voor gebieden waarin geen veranderingen in de feitelijk bestaande 
gebruiksvormen worden voorzien. Of de beheersverordening een goed alternatief van het 
bestemmingsplan is dient de praktijk uit te wijzen.  
 
Terugkomend op de provinciale verordening kan gesteld worden dat de basis hiervan veelal gelegen is 
in een provinciale structuurvisie. Dit hoeft echter niet; de verordening kan ook zelfstandig worden 
ingezet. Dit laatste zal het geval zijn bij onverwachte of ongewenste ontwikkelingen waarbij sturing 
van bovenaf vereist is. Het vaststellen van algemene regels via een provinciale verordening is ex. art. 
4.1 lid 1 Wro aan de orde als provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening 
noodzakelijk maken. Wanneer hiervan sprake is valt moeilijk aan te geven. Volgens de regering dient 
het te gaan om grootschalige projecten als recreatievoorzieningen, regionale bedrijventerreinen, grote 
woningbouwlocaties, natuur- en landschapszaken (bijvoorbeeld vuilverbrandingsplaatsen) en 
rioolzuiveringsinstallaties43. Indien nationale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke 
ordening noodzakelijk maken bepaalt art. 4.4 lid 1 ond. b  Wro dat de Minister aan Provinciale Staten 
een aanwijzing kunnen geven om binnen een daarbij te bepalen termijn van ten hoogste zes maanden 
toepassing te geven aan artikel 4.1 Wro. 
 
Door middel van een provinciale verordening kunnen eisen gesteld kunnen worden aan de inhoud van 
bestemmingsplannen. Hierbij zal het voornamelijk gaan om het opnemen van ruimtelijke 
kwaliteitseisen of randvoorwaarden voor de ruimtelijke besluitvorming van een bestemmingsplan. 
Hierbij kan het gaan om voorwaarden over de inhoud van een bestemmingsplan in het algemeen, zoals 
bijvoorbeeld een bouwverbod in natuurgebieden. Het is ook mogelijk dat de voorwaarden betrekking 
hebben op een bepaald gebied dat gelegen is in het betreffende bestemmingsplan.  
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Gemeenten zijn gehouden de inhoud van provinciale verordeningen door te vertalen in hun plannen. 
Hiertoe bepaalt lid 2 van artikel 4.1 Wro: 
“Tenzij bij de verordening een andere termijn wordt gesteld, stelt de gemeenteraad binnen een jaar na 
inwerkingtreding van de verordening een bestemmingsplan of een beheersverordening vast met 
inachtneming van de verordening”. 
 
De provinciale verordening vervangt de concrete beleidsbeslissing welke in streekplannen vervat 
kunnen zijn. Doordat lagere overheden gebonden zijn aan provinciale verordeningen wordt verzekerd 
dat op hoger bestuursniveau vastgestelde beleidsdoelstellingen ook daadwerkelijk worden 
gerealiseerd.  
 
Om te voorkomen dat de in de verordening aangewezen gronden of bouwwerken minder geschikt 
worden voor de verwezenlijking van het doel van de verordening zolang nog geen bestemmingsplan of 
beheersverordening in werking is getreden, bepaalt lid 3 van artikel 4.1 dat er regels gesteld kunnen 
worden. Net als de provinciale verordening zelf vormen ook deze regels toetsingsgronden voor 
aanvragen om aanlegvergunningen (art. 3.16 lid 1, c Wro), sloopvergunningen (art. 3.20 lid 3, b Wro) 
en bouwvergunningen (art. 44 lid 1, f Invoeringswet Wro). Het niet aanpassen door de gemeente van 
een bestemmingsplan aan een provinciale verordening heeft tot gevolg dat een aanvraag om een bouw- 
of aanlegvergunning die in strijd is met deze verordening geweigerd dient te worden, ook al is de 
aanvraag niet in strijd met het bestemmingsplan zelf.  
 
Voorafgaand aan de feitelijke vaststelling van de provinciale verordening bepaalt lid 5 van artikel 4.1 
Wro dat Provinciale Staten verklaren dat een verordening wordt voorbereid. Zulk een verklaring wordt 
gelijkgesteld met een voorbereidingsbesluit uit art. 3.7 Wro. De verklaring vervalt bij inwerking-
treding van de provinciale verordening, maar uiterlijk na zes maanden. Gedurende de periode dat de 
verklaring geldt bestaat er een aanhoudingsplicht voor aanvragen om een aanleg-, sloop- of 
bouwvergunning. Door de verklaring toe te voegen op de negatieve lijst behorend bij art. 8:5 Awb 
staat hiertegen geen rechtsmiddel open44. Wel kan een provinciale verklaring bij de bestuursrechter 
aan de orde worden gesteld in het kader van een procedure tegen bijvoorbeeld een vergunning die op 
grond van regels uit de verordening is verleend of in het kader van bijvoorbeeld een bestemmingsplan 
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Ad iii. De (reactieve en pro-actieve) aanwijzing 
De provinciale aanwijzingsbevoegdheid is geregeld in artikel 4.2 van de Wro. Lid 1 van dit artikel 
luidt: 
“Indien provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken, 
kunnen gedeputeerde staten aan de gemeenteraad een aanwijzing geven om binnen een daarbij te 
bepalen termijn een bestemmingsplan vast te stellen overeenkomstig daarbij gegeven voorschriften 
omtrent de inhoud van dat bestemmingsplan”.  
 
Naast de hierboven besproken provinciale verordening betreft deze aanwijzing ook een bevoegdheid 
voor Gedeputeerde Staten om de gemeenteraad te verplichten om binnen een daarbij te bepalen 
termijn een bestemmingsplan vast te stellen overeenkomstig de daarbij gegeven voorschriften omtrent 
de inhoud ervan. De aanwijzingsbevoegdheid is echter op zichzelf geen nieuw instrument; ook in de 
huidige WRO beschikt Gedeputeerde Staten over de bevoegdheid tot het geven van een aanwijzing46. 
Middels de aanwijzing kan de provincie de gemeente sturen door middel van normstelling in 
regelgeving. De aanwijzing is bedoeld voor situaties waarbij er nog enige beleidsvrijheid wordt 
gelaten voor de gemeente. In gevallen waarbij de provincie geen beleidsvrijheid aan de gemeente 
wenst over te laten is het hierna te bespreken inpassingsplan het meest geschikte instrument.  
 
Artikel 4.4 lid 1 ond. c Wro bepaalt dat, indien nationale belangen dat met het oog op een goede 
ruimtelijke ordening noodzakelijk maken, de Minister aan Gedeputeerde Staten een aanwijzing 
kunnen geven om binnen een daarbij te bepalen termijn van ten hoogste drie maanden toepassing te 
geven aan artikel 4.2. Gedeputeerde Staten nemen een aanwijzingsbesluit niet voordat er overleg is 
gevoerd met het College van B&W. Tevens dient Provinciale Staten van het voornemen in kennis is 
gesteld (art. 4.2 lid 2 Wro).  
 
Er is onderscheid te maken tussen de proactieve en de reactieve aanwijzing van de provincie. Van een 
proactieve aanwijzing wordt gesproken ingeval de aanwijzing wordt gegeven teneinde de 
gemeenteraad op te dragen tot bestemmingsplanvaststelling over te gaan. Van een reactieve 
aanwijzing wordt gesproken als de aanwijzing wordt gegeven in reactie op een vastgesteld 
bestemmingsplan waarmee Gedeputeerde Staten zich niet kan verenigen47. Dit kan zowel gedurende 
een bestemmingsplanprocedure (art. 3: 8 lid 6 Wro) als een projectbesluitprocedure (art. 3: 11 lid 2 
Wro) zijn. Voorwaarde voor toepassing van de reactieve aanwijzing is het indienen van een zienswijze 
tegen het ontwerp-bestemmingsplan. Pas indien deze zienswijze bij de vaststelling van het 
bestemmingsplan niet volledig is overgenomen, of daarin wijzigingen zijn aangebracht ten opzichte 
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van het ontwerp-bestemmingsplan, bestaat de mogelijkheid voor een reactieve aanwijzing (art. 3: 8 lid 
4 Wro). Met betrekking tot een beheersverordening bestaat de mogelijkheid van een reactieve 
aanwijzing niet.  
 
De proactieve aanwijzing is opgenomen op de negatieve lijst van de Awb en hiertegen staat aldus geen 
beroep open bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. Dit is slechts anders indien 
het gaat om een aanwijzing, voor zover deze betrekking heeft op een daarbij concreet aangegeven 
locatie, waarvan geen afwijking mogelijk is (art. 4.1 lid 2 Invoeringswet Wro jo. 8.2 lid 1 sub f Wro). 
Met betrekking tot de reactieve aanwijzing geldt dat ex. art. 8.2 lid 1 sub d Wro rechtstreeks beroep 
openstaat.  
 
Het derde lid van artikel 4.2 Wro verklaart artikel 3.7 Wro van overeenkomstige toepassing. Hierdoor 
kan aan een voorbereidingsbesluit een aanleg-, bouw-en sloopvergunningenstelsel, alsmede een 
gebruiksverbod worden gekoppeld. Indien zulk een voorbereidingsbesluit in werking is getreden geldt 
er een aanhoudingsplicht voor aanvragen om een aanleg-, sloop- of bouwvergunning48. Wel dient 
binnen één jaar na de datum van het aanwijzingsbesluit een ontwerp-bestemmingsplan ter inzage te 
liggen, op straffe van verval van het voorbereidingsbesluit (art. 3:7 lid 5 Wro).  
 
Ad iv. Het provinciale inpassingsplan 
De Wro voorziet in een bevoegdheid voor zowel het Rijk als de provincie om een (gemeentelijk) 
bestemmingsplan vast te stellen. Een dergelijk door de provincie vastgesteld bestemmingsplan wordt 
een provinciaal inpassingsplan genoemd en is geregeld in artikel 3.26 Wro.  
Lid 1 van dit artikel luidt: 
“Indien sprake is van provinciale belangen kunnen provinciale staten, de betrokken 
gemeenteraad gehoord, voor de daarbij betrokken gronden een inpassingsplan vaststellen met 
uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeenteraad om voor die gronden een bestemmingsplan vast 
te stellen”. 
 
Hieruit blijkt dat Provinciale Staten het bevoegde orgaan is om het besluit tot vaststelling van een 
provinciaal inpassingsplan te nemen. Provinciale belangen dienen dit besluit te rechtvaardigen. Tevens 
dient voorafgaand aan het vaststellen van het inpassingsplan de gemeenteraad gehoord te worden. Uit 
lid 2 van art. 3.26 Wro vloeit voort dat de bepalingen welke gelden ten aanzien van een 
bestemmingsplan tevens gelden voor het inpassingsplan. Dit geldt ook voor de aan het vaststellen van 
een bestemmingsplan voorafgaande procedurele bepalingen. Zodra het inpassingsplan is vastgesteld 
heeft het dezelfde status als een gemeentelijk bestemmingsplan. Lid 3 van art. 3.26 Wro bepaalt 
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hiertoe dat een vastgesteld inpassingsplan geacht wordt deel uit te maken van het gemeentelijke 
bestemmingplan. In het besluit tot het vaststellen van een inpassingsplan geven Provinciale Staten aan 
tot welk tijdstip de gemeenteraad terzake wordt uitgesloten (art. 3.26 lid 5 Wro).   
 
Het vaststellen van een inpassingsplan geeft de provincie de mogelijkheid om zelf direct en juridisch 
bindend de bestemming van een concreet gebied en het gebruik daarvan vast te leggen indien 
provinciale belangen daartoe aanleiding geven. Het kan hierbij gaan om het vastleggen van locaties 
voor een bepaalde ruimtelijke activiteit, het vastleggen van gebruikseisen aan bepaalde gronden of 
bouwwerken of aan het tegenhouden van ongewenst gebruik van gebouwen en/ of gronden in een 
bepaald gebied. Het inpassingsplan hoeft echter niet altijd concreet van aard te zijn. Het is ook 
mogelijk een inpassingsplan op te stellen dat globaal van aard is. Naast ruime bestemmings- en 
doeleindenomschrijvingen kunnen dan ruimtelijke randvoorwaarden worden opgenomen waarbinnen 
ontwikkelingen in een bepaald gebied zich mogen voltrekken.  
 
Provinciale Staten zal van de mogelijkheid van een inpassingsplan gebruik maken als zij bepaalde 
ruimtelijke ontwikkelingen ongewenst vinden of bepaalde gebieden wensen te beschermen49. Ook kan 
het inpassingsplan toegepast worden wanneer de besluitvorming over een project met een provinciaal 
belang is vastgelopen. In dit geval vervangt het inpassingsplan de in de Wro vervallen Nimby-
regeling, waarmee Gedeputeerde Staten ten behoeve van een project waarbij bovengemeentelijke 
belangen gemoeid waren en waarvan de besluitvorming was vastgelopen kon ingrijpen door middel 
van een specifiek vrijstellingsverzoek en eventueel een plaatsvervangende besluitvorming50.  
 
Voorafgaand aan het vaststellen van een inpassingsplan kan Provinciale Staten ten behoeve van de 
verwezenlijking van een project van provinciaal belang een projectbesluit nemen (art. 3.27 lid 1 Wro). 
Uit het tweede lid van art. 3.27 Wro vloeit voort dat afdeling 3.3 Wro vrijwel geheel van toepassing is 
op het provinciale projectbesluit. Zo dient ook aan een provinciaal projectbesluit een goede ruimtelijke 
onderbouwing ten grondslag te liggen en is op de voorbereiding daarvan afdeling 3.4 Awb van 
toepassing. Ook geldt dat binnen één jaar nadat het projectbesluit onherroepelijk is geworden 
Gedeputeerde Staten een ontwerp-inpassingsplan ter inzage leggen (art. 3.13 lid 1 jo. 3.27 lid 2 Wro). 
Deze termijn kan met twee jaar worden verlengd als binnen deze termijn een tienjaarlijkse herziening 
van het bestemmingsplan zal worden vastgesteld waarin het project wordt ingepast. Een verlenging 
van de termijn met vier jaar is mogelijk indien het aannemelijk is dat binnen deze verlengingsperiode 
inpassing van het project zal geschieden tezamen met een of meer andere projecten op aangrenzende 
gronden of op gronden die betrokken zijn in hetzelfde op te stellen bestemmingsplan51.  
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 Ad v. De provinciale coördinatieregeling 
De provinciale coördinatieregeling is opgenomen in de artikelen 3.33 en 3.34 Wro. Het eerste lid van 
artikel 3.33 Wro bepaalt: 
Bij besluit van provinciale staten kunnen gevallen of categorieën van gevallen worden aangewezen 
waarin de verwezenlijking van een onderdeel van het provinciaal ruimtelijk beleid het 
wenselijk maakt dat: 
a. een inpassingsplan als bedoeld in artikel 3.26, een daaraan voorafgaand projectbesluit 
daaronder begrepen, wordt vastgesteld, of 
b. de voorbereiding en bekendmaking van nader aan te duiden, op aanvraag of ambtshalve te 
nemen besluiten worden gecoördineerd, of 
c. een inpassingsplan als bedoeld in artikel 3.26, een daaraan voorafgaand projectbesluit 
daaronder begrepen, wordt vastgesteld en de voorbereiding en bekendmaking daarvan wordt 
gecoördineerd met de voorbereiding en bekendmaking van besluiten als bedoeld onder b. 
 
Provinciale Staten kunnen een coördinatiebesluit nemen om ervoor te zorgen dat de verwezenlijking 
van een onderdeel van het provinciaal ruimtelijk beleid kan plaatsvinden. Het provinciale 
coördinatiebesluit kan betrekking hebben op provinciale besluiten, projectbesluiten of 
inpassingsplannen.  
 
Het coördinatiebesluit heeft het karakter van een planning van de coördinatie en beschrijft de 
coördinatieprocedure52. Voor het welslagen van de coördinatie kunnen Gedeputeerde Staten van 
andere bestuursorganen de medewerking vragen die hiervoor nodig is. Die bestuursorganen verlenen 
de van hen gevorderde medewerking (art. 3.33 lid 2 Wro). Provinciale Staten kunnen in het 
coördinatiebesluit bepalen dat Gedeputeerde Staten bevoegd is om de voor de verwezenlijking van de 
coördinatieregeling benodigde besluiten op aanvraag of ambtshalve zelf te nemen (art. 3: 33 lid 3 
Wro). Deze bevoegdheid heeft G.S. ook indien een bestuursorgaan dat in eerste aanleg bevoegd is een 
besluit als bedoeld in artikel 3.33, eerste lid, onder b of c Wro te nemen, niet of niet tijdig 
overeenkomstig de aanvraag beslist, dan wel een beslissing neemt die naar het oordeel van 
Gedeputeerde Staten wijziging behoeft. Alvorens zelf een beslissing te nemen, pleegt G.S. eerst 
overleg met het bestuursorgaan dat in eerste aanleg bevoegd is te beslissen (art. 3: 34 lid 1 Wro). 
 
Het coördinatiebesluit is opgenomen op de negatieve lijst van de Awb (art. 4.1 lid 2 Invoeringswet 
Wro), waardoor er geen beroep tegen openstaat bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State.  
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4. Vergelijking provinciale interventieinstrumenten in de WRO en Wro 
In dit hoofdstuk zullen de in twee voorgaande hoofdstukken besproken provinciale interventie-
instrumenten tegen elkaar worden afgezet. Hiertoe zullen de instrumenten worden gecategoriseerd in 
instrumenten die de provincie ten dienste staan in de verschillende fases die beleid doorloopt. 
Bekeken zal worden in hoeverre de provinciale mogelijkheden om invloed uit te oefenen op 
gemeentelijke bestemmingsplannen zijn gewijzigd. Hierbij zullen de gewijzigde provinciale 
mogelijkheden tevens worden bekeken in het licht van de in hoofdstuk 1 beschreven speerpunten die 
aan de herziening van de WRO ten grondslag hebben gelegen.  
 
In de nieuwe Wro verdwijnen enkele provinciale instrumenten, maar worden ook enkele nieuwe 
instrumenten aan het provinciale instrumentarium toegevoegd. Daarnaast zijn er instrumenten die wel 
blijven maar qua inhoud veranderen. Onderstaand zal dit worden uiteengezet door middel van een 
indeling van de provinciale instrumenten in instrumenten bedoeld voor53: 
a) Beleidsontwikkeling;  
b) Beleidsdoorwerking vooraf; 
c) Beleidsdoorwerking achteraf; 
d) Beleidsuitvoering; 
 
Ad a) Met betrekking tot het ontwikkelen van beleid is in de WRO het provinciale streekplan het 
meest geijkte instrument. In de Wro wordt het streekplan vervangen door de provinciale structuurvisie.  
 
In de WRO wordt in provinciale streekplannen de gewenste hoofdlijnen van het provinciale 
ruimtelijke beleid beschreven. Provinciale Staten zijn niet verplicht om streekplannen op te stellen. De 
in een provinciaal streekplan opgenomen onderdelen zijn, behoudens expliciet aangemerkt als zijnde 
een concrete beleidsbeslissing, niet bindend voor lagere bestuursorganen. Wel geldt het provinciale 
streekplan als basis voor het goedkeuringsbeleid dat Gedeputeerde Staten heeft in de door gemeenten 
opgestelde bestemmingsplannen. 
 
In de nieuwe Wro wordt het provinciale streekplan vervangen door de provinciale structuurvisie. In 
deze visie staat de voorgenomen ontwikkeling van het gebied van de provincie en de hoofdlijnen van 
het door de provincie te voeren ruimtelijk beleid. De provinciale structuurvisie verschilt in meerdere 
opzichten van het provinciale streekplan. Zo is Provinciale Staten in de Wro verplicht een provinciale 
structuurvisie op te stellen, terwijl in de WRO deze verplichting ontbreekt. In de structuurvisie wordt 
aangegeven welke aspecten als provinciale belangen worden beschouwd. Verder kent de provinciale 
structuurvisie geen juridisch bindende onderdelen zoals de in een streekplan opgenomen concrete 
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beleidsbeslissing. In de Wro is bewust ervoor gekozen om de structuurvisie een strategisch 
beleidsinstrument te laten zijn en niet tevens een uitvoeringsinstrument. De structuurvisie is dus alleen 
bindend voor de provincie zelf.  
 
Met het bovenstaande is in zekere mate tegemoet gekomen aan twee van de in hoofdstuk 1 genoemde 
speerpunten die aan de herziening van de WRO ten grondslag hebben gelegen. Dit betreft de 
speerpunten inhoudende dat de nieuwe Wro diende te zorgen voor een betere samenhang in de 
ruimtelijke belangenafweging en een effectieve doorwerking van het ruimtelijke beleid.  
 
Wat betreft de betere samenhang in de ruimtelijke belangenafweging het volgende. In de huidige 
WRO speelt de provincie in belangrijke mate een toetsende rol. Dit komt vooral naar voren bij de 
provinciale goedkeuringsbevoegdheid van bestemmingsplannen. Indien deze plannen niet in 
overeenstemming zijn met provinciaal ruimtelijk beleid zal de provincie haar goedkeuring onthouden. 
Naast provinciaal beleid toetst de provincie bestemmingsplannen ook aan het recht en beoordeelt zij 
de ingebrachte bedenkingen. Bij de toetsing zijn veel aspecten betrokken, waartoe ook aspecten 
behoren die in eerste instantie niet van provinciaal belang zijn. De gedachte van de nieuwe Wro is dat 
deze aspecten ook door de gemeente zelf beoordeeld kunnen worden. In de nieuwe Wro komt de 
goedkeuringsbevoegdheid van de provincie dan ook te vervallen. In plaats van de 
goedkeuringsbevoegdheid achteraf krijgt de provincie in de Wro instrumenten om vooraf ervoor te 
zorgen dat gemeenten reeds bij het opstellen van ruimtelijke plannen voldoende rekening houden met 
provinciaal beleid. Hiermee hoopt de Wro tegemoet te komen aan bovengenoemd speerpunt dat er een 
goede samenhang dient te zijn in de ruimtelijke belangenafweging. Iedere overheidslaag is 
verantwoordelijk voor haar eigen beleid.  
 
De effectieve doorwerking van het ruimtelijke beleid komt in de Wro naar voren bij de daarin 
opgenomen duidelijke scheiding tussen beleid, normstelling en uitvoering. Op provinciaal niveau 
houdt deze scheiding het volgende in: 
• Provinciaal beleid wordt opgesteld als leidraad voor wat de provincie wenst te bereiken; 
• Provinciale normstelling gaat erom hoe ervoor te zorgen dat gemeenten meewerken aan deze 
beleidsdoelstellingen en deze niet doorkruisen; 
• Provinciale uitvoering betreft de vraagstelling welke middelen in te zetten om het beleid 
geëffectueerd te krijgen54.   
 
In de Wro krijgt het provinciale beleid gestalte door het opstellen van provinciale structuurvisies. Deze 
visies kunnen zonder vormvoorschriften en vrij van procedures ontwikkeld worden en zijn slechts 
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bindend voor het bestuursorgaan zelf. Qua normstelling heeft de provincie door middel van het geven 
van een provinciale verordening mogelijkheden om ervoor te zorgen dat gemeenten bij het opstellen 
van gemeentelijke bestemmingsplannen rekening houden met het provinciale beleid. Om zelf 
uitvoering te kunnen geven aan haar beleid beschikt de provincie in de Wro over de mogelijkheid van 
het opstellen van inpassingsplannen, eventueel voorafgegaan door een projectbesluit. De provincie zal 
met deze bevoegdheid wel terughoudend om dienen te gaan. Alleen indien provinciale belangen dit 
vorderen zal ze van deze bevoegdheid gebruik moeten maken. Wanneer hiervan sprake is wordt niet in 
de Wro geregeld. De bevoegdheid tot het zelfstandig kunnen opstellen van, voor gemeenten bindende, 
inpassingsplannen komt tegemoet aan het aan de Wro ten grondslag liggende speerpunt dat effectieve 
doorwerking van ruimtelijk beleid waar nodig mogelijk dient te zijn.  
 
Ad b) Bij beleidsdoorwerking vooraf gaat het om instrumenten waarmee de provincie in een vroeg 
stadium het provinciale beleid kan doorvertalen in gemeentelijke ruimtelijke plannen. Het gaat hier om  
instrumenten die de provincie pro-actief kan inzetten. 
 
In de huidige WRO heeft de provincie twee instrumenten om haar beleid pro-actief te laten 
doorwerken. De eerste betreft de bevoegdheid van Gedeputeerde Staten om gemeenten te verplichten 
een bestemmingsplan vast te stellen of te herzien. Indien G.S. hiertoe overgaan heeft de gemeente één 
jaar om aan deze verplichting te voldoen. Voldoet de gemeente hieraan niet, dan kunnen Gedeputeerde 
Staten binnen één jaar zelf, met uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeenteraad, op kosten van de 
gemeente overgaan tot de vaststelling of herziening van het bestemmingsplan. Het tweede instrument 
betreft de provinciale (proactieve) aanwijzing. Zulk een aanwijzing houdt in dat, indien Gedeputeerde 
Staten een gemeente heeft verplicht tot het vaststellen of herzien van een bestemmingsplan, zij tevens 
aanwijzingen kunnen geven over de inhoud. 
 
In de Wro heeft de provincie een vergelijkbaar instrument om haar beleid vooraf door te vertalen. Dit 
betreft de pro-actieve aanwijzing. Middels een pro-actieve aanwijzing kan de provincie de 
gemeenteraad opdracht geven om tot bestemmingsplanvaststelling over te gaan. Hierbij kan een 
termijn worden bepaald waarbinnen dit dient te gebeuren en kunnen voorschriften worden gegeven 
over de inhoud van het bestemmingsplan.  
 
Een ander middel om provinciaal beleid door te vertalen in bestemmingsplannen betreft de in de Wro 
geïntroduceerde provinciale verordening waarmee eisen gesteld kunnen worden aan de inhoud van 
bestemmingsplannen. Zulk een provinciale verordening kan zowel voorwaarden over de inhoud van 
een bestemmingsplan in het algemeen bevatten als voorwaarden die betrekking hebben op een bepaald 
gebied dat gelegen is in het betreffende bestemmingsplan. Gemeenten zijn gehouden de inhoud van 
provinciale verordeningen mee te nemen in de door hen op te stellen ruimtelijke plannen. 
 Een ander pro-actief instrument om provinciaal beleid vooraf af te stemmen betreft het verplichte 
vooroverleg van gemeenten met de provincie. Zowel in de WRO als de Wro is dit overleg terug te 
vinden.  
 
Ad c) De provincie dient erop toe te zien dat de door gemeenten opgestelde bestemmingsplannen 
passen binnen het beleid van de provincie. Zowel in de WRO als de Wro heeft de provincie 
instrumenten om achteraf (aldus nadat de gemeenteraad het bestemmingsplan heeft vastgesteld) 
invloed uit te oefenen op (de inhoud van) bestemmingsplannen.  
 
In de WRO heeft Gedeputeerde Staten de mogelijkheid om goedkeuring te onthouden aan een 
bestemmingsplan. Hierdoor heeft de provincie een sterk middel om ervoor te zorgen dat er geen 
bestemmingsplannen in werking treden die stroken met provinciaal ruimtelijk beleid. De goedkeuring 
kan ook gedeeltelijk worden onthouden. Ook bij de aanvraag om een vrijstelling van het vigerende 
bestemmingsplan ten behoeve van de verwezenlijking van een project heeft de provincie een 
bepalende rol. Voor het verkrijgen van zulk een vrijstelling is immers een verklaring van geen 
bezwaar van Gedeputeerde Staten vereist.  
 
Met de inwerkingtreding van de nieuwe Wro zal zowel de provinciale goedkeuringsbevoegdheid als 
de bevoegdheid tot het verlenen van de verklaring van geen bezwaar verdwijnen. Om ervoor te zorgen 
dat de provincie de mogelijkheid behoudt om achteraf invloed uit te oefenen op de inhoud van 
bestemmingsplannen kent de Wro het instrument van de reactieve aanwijzing. Van een reactieve 
aanwijzing wordt gesproken als de aanwijzing wordt gegeven in reactie op een vastgesteld 
bestemmingsplan waarmee Gedeputeerde Staten zich niet kan verenigen. Voor toepassing van de 
reactieve aanwijzing is wel vereist dat de provincie een zienswijze heeft ingediend tegen het ontwerp-
bestemmingsplan. Pas indien deze zienswijze bij de vaststelling van het bestemmingsplan niet volledig 
is overgenomen, of daarin wijzigingen zijn aangebracht ten opzichte van het ontwerp-
bestemmingsplan, bestaat de mogelijkheid voor een reactieve aanwijzing door de provincie. Door 
middel van het toepassen van de reactieve aanwijzing wordt het gewraakte onderdeel van het 
bestemmingsplan buiten toepassing verklaard en is de gemeente verplicht om voor dat onderdeel een 
nieuw bestemmingsplan op te stellen.  
 
Ook het hierboven reeds onder punt a aangehaalde  instrument van de provinciale verordening biedt de 
provincie de mogelijkheid om achteraf het provinciale beleid te doen doorvertalen naar gemeentelijke 
plannen. Middels deze instructie van Provinciale Staten kunnen gemeenteraden worden verplicht om 
een bestemmingsplan binnen een termijn van één jaar aan te passen aan de inhoud van de verordening. 
In een provinciale verordening geven P.S. algemene regelen waaraan een bestemmingsplan, of een 
gedeelte hiervan, dient te voldoen. Door de verordening heeft de provincie aldus de mogelijkheid om 
te waarborgen dat bepaalde provinciale beleidsdoelstellingen in gemeentelijke bestemmingsplannen 
worden opgenomen. Doordat de huidige WRO niet voorziet in een vergelijkbaar reactief instrument 
als de in de Wro opgenomen provinciale verordening kan dit instrument worden gezien als één van de 
meest vernieuwende instrumenten die de Wro met zich meebrengt. In de huidige WRO kunnen alleen 
de uit een streekplan voortgekomen provinciale beleidsregels gezien worden als een soort reactief 
instrument. Indien namelijk gemeenten zich bij het opstellen van bestemmingsplannen niet houden aan 
deze beleidsregels, ligt het voor de hand dat aan het bestemmingsplan goedkeuring zal worden 
onthouden door G.S.  
 
Met bovengenoemde wijzigingen in het instrumentarium om achteraf invloed uit te oefenen op (de 
inhoud van) bestemmingsplannen is tegemoet gekomen aan vier van de in hoofdstuk 1 genoemde 
speerpunten die aan de herziening van de WRO ten grondslag hebben gelegen. Dit betreft de 
versterking van de positie van het bestemmingsplan, een adequate handhaving van ruimtelijk beleid, 
eenvoudigere en snellere procedures en een goede rechtsbescherming. 
 
Wat betreft de positie van het bestemmingsplan kan worden gesteld dat ook in de nieuwe Wro dit plan 
van centrale betekenis blijft. Ook in de Wro is het bestemmingsplan, hieronder begrepen het hiermee 
gelijk te stellen inpassingsplan van provincie of Rijk,  het enige plan dat rechtstreeks juridisch 
bindende werking heeft. De centrale betekenis van het bestemmingsplan is er in zowel preventieve als 
repressieve zin. Preventief in de zin dat bouw-, sloop- en aanlegvergunningen slechts kunnen worden 
verstrekt indien zij in overeenstemming zijn met het bestemmingsplan. Repressief in de zin dat 
handhaving door gemeenten mogelijk is bij gebruik van grond en gebouwen dat in strijd is met het 
bestemmingsplan55.  
 
In de Wro zijn enkele maatregelen opgenomen om de centrale rol van het bestemmingsplan te 
benadrukken. Dit betreft56: 
 De verplichting tot het opstellen van bestemmingsplannen voor het gehele grondgebied (art. 
3.1 lid 1 Wro); dit in tegenstelling tot de WRO waarin alleen voor het gebied van de gemeente dat niet 
tot een bebouwde kom behoort een bestemmingsplan hoeft te worden opgesteld (art. 10 lid 1 WRO; 
 De verplichting om bestemmingsplannen actueel te houden op straffe van verval van de 
bevoegdheid om leges te heffen terzake van na dat tijdstip door of vanwege het gemeentebestuur 
verstrekte diensten die verband houden met het bestemmingsplan (art. 3.1 lid 4 Wro); 
 De verplichting om bestemmingsplannen ook langs electronische weg ter beschikking te 
stellen (art. 3.8 lid 3 Wro); omdat steeds duidelijker is dat overheden en softwareleveranciers niet op 
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tijd klaar zullen zijn met betrekking tot het digitaliseren van de bestemmingsplannen is besloten deze 
verplichting pas vanaf 1 juli 2009 van kracht te laten gaan57; 
 De hieronder nader te beschrijven verkorting en vereenvoudiging van de 
bestemmingsplanprocedure; hierdoor zal de in de WRO veelvuldig toegepaste praktijk van het 
verlenen van vrijstelling buiten het bestemmingsplan om tot het verleden gaan behoren. 
 
De naleving van ruimtelijke regelgeving door burgers is in eerste aanleg een gemeentelijke taak. Ook 
in de Wro blijft deze handhavingstaak aan de gemeente voorgehouden. Hierin brengt de Wro aldus 
geen verandering. Wat betreft het aan de Wro ten grondslag liggende speerpunt van adequate 
handhaving kan wel opgemerkt worden dat de verplichting om bestemmingsplannen actueel te houden 
ervoor zorgt dat betere handhaving mogelijk is. Tevens geeft de Wro toezichthouders ruimere 
bevoegdheden om hun controlerende taak uit te oefenen58.  
 
De nieuwe Wro voldoet aan het speerpunt dat de procedures vereenvoudigd en versneld dienen te 
worden. De formele bestemmingsplanprocedure wordt in de Wro verkort van 58 naar 24 weken59. 
Hierbij tellen de informele fase van voorbereiding van de plannen alsmede eventuele rechterlijke 
procedures niet mee. Deze verkorting komt voor een groot deel door het vervallen van de provinciale 
goedkeuring. Deze goedkeuring wordt vervangen door de hierboven reeds aangehaalde normstelling 
vooraf door middel van het geven van aanwijzingen en instructies door de provincie en het Rijk. 
Gemeenten zijn gehouden hieraan te voldoen.  
 
De invoering van de Wro leidt niet tot veel verandering met betrekking tot de rechtsbescherming tegen 
bestemmingsplannen. Ook in de Wro is de uniforme openbare voorbereidingsprocedure uit de 
Algemene wet bestuursrecht van toepassing verklaard, waardoor een ontwerp-bestemmingsplan 
gedurende 6 weken ter inzage wordt gelegd en dat daarvan openbare kennisgeving wordt gedaan. 
Nieuw in de Wro is de verplichting om ontwerp-bestemmingsplannen tegelijk met de kennisgeving 
van terinzagelegging toe te sturen aan de met de ruimtelijke ordening belaste rijks- en provinciale 
diensten, de betrokken waterschapsbesturen en belanghebbende gemeenten (art. 3.8 lid 1 sub b Wro). 
De mogelijkheid voor het indienen van zienswijzen tegen het ontwerp-bestemmingsplan blijft 
voorbehouden aan een ieder. Hierna wordt de beroepsmogelijkheid de tegen een bestemmingsplan 
plan in de Wro beperkt tot één mogelijkheid, namelijk het indienen van beroep bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State (art. 8.2 lid 1 sub a Wro). In de WRO is het zo geregeld dat 
iemand die een zienswijze bij de gemeenteraad heeft ingediend tegen het ontwerp-bestemmingsplan, 
bij Gedeputeerde Staten bedenkingen kan indienen om de vereiste goedkeuring van de provincie te 
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onthouden (art. 27 lid 1 WRO). Indien G.S. haar goedkeuring verlenen komt het ontwerp-
bestemmingsplan samen met het goedkeuringsbesluit van G.S. ter inzage te liggen bij de betreffende 
gemeente. Belanghebbenden kunnen dan beroep instellen bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State (art. 54 lid 1 ond d WRO).  
 
Met de invoering van de Wro, en het vervallen van de vereiste goedkeuring van Gedeputeerde Staten, 
vervalt de mogelijkheid tot het indienen van bedenkingen bij G.S. In de nieuwe Wro dient de 
provincie, mocht zij het niet eens zijn met –een gedeelte van- een bestemmingsplan, actief een 
zienswijze in te dienen.  
 
Ad d) In de nieuwe Wro krijgt de provincie de beschikking over enkele instrumenten om haar beleid 
zelf ten uitvoer te brengen. Deze instrumenten bieden de provincie de mogelijkheid om zonder 
tussenkomst van bijvoorbeeld de gemeente zelf concrete beleidsdoelstellingen uit te voeren. Hierdoor 
kan de provincie zelf actief en efficiënt haar belangen behartigen. De bedoelde instrumenten betreffen 
het  inpassingsplan, het projectbesluit en de coördinatieregeling. In de WRO heeft de provincie niet 
van zulke rechtstreekse instrumenten.  
 
Het inpassingsplan heeft dezelfde status als een gemeentelijk bestemmingsplan. Het is zelfs zo dat een 
vastgesteld inpassingsplan geacht wordt deel uit te maken van het gemeentelijke bestemmingplan. Van 
de mogelijkheid tot het opstellen van een inpassingsplan zal de provincie gebruik maken indien zij een 
bepaalde ruimtelijke ontwikkeling ongewenst vinden of het belangrijk vinden om bepaalde gebieden te 
beschermen. Zoals in hoofdstuk 3 reeds vermeld kan een inpassingsplan ook toegepast worden als de 
besluitvorming over een project met een provinciaal belang is vastgelopen. In dit geval treedt het 
inpassingsplan in de plaats van de in de Wro vervallen Nimby-regeling, waarmee in de WRO 
Gedeputeerde Staten ten behoeve van een project waarbij bovengemeentelijke belangen gemoeid 
waren en waarvan de besluitvorming was vastgelopen kon ingrijpen door middel van een specifiek 
vrijstellingsverzoek en eventueel een plaatsvervangende besluitvorming.  
Mocht de provincie over willen gaan tot het vaststellen van een inpassingsplan biedt de Wro de 
mogelijkheid om hieraan voorafgaand een projectbesluit te nemen. Dit bijvoorbeeld met het oog op de 
verwezenlijking van een project van provinciaal belang. Een projectbesluit dient binnen één jaar nadat 
het projectbesluit onherroepelijk is geworden, te worden opgevolgd door een ontwerp-inpassingsplan.  
 
De in de Wro geïntroduceerde provinciale coördinatieregeling houdt in dat in verband met de 
verwezenlijking van een onderdeel van het provinciaal ruimtelijk beleid bepaalde besluiten en plannen 
op elkaar worden afgestemd. Hierbij kan het gaan om zowel provinciale besluiten, projectbesluiten als 
ook inpassingsplannen. Onderdeel van de regeling is dat de provincie medewerking van andere 
bestuursorganen kan afdwingen om haar doelstellingen te bereiken.  
5. Conclusie 
Op 1 juli 2008 treedt de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (Wro) in werking. Deze wet vervangt de 
huidige Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO). Vanwege de ingrijpende veranderingen in het stelsel 
van de ruimtelijke ordening is ervoor gekozen niet te volstaan met een wijziging van de huidige WRO, 
doch een geheel nieuwe wet op te stellen. 
 
Met de Wro heeft de regering ervoor gekozen om bij de realisatie van het ruimelijke beleid de 
beleidsvrijheid van zowel Rijk, provincie als gemeente zo groot mogelijk te houden: decentraal wat 
kan, centraal wat moet. Tevens is in de Wro gekozen voor een duidelijke scheiding tussen beleid, 
normstelling en uitvoering. Verder introduceert de Wro enkele nieuwe interventie-instrumenten, 
terwijl enkele andere niet meer terugkeren of in een gewijzigde vorm. De centrale vraag in deze 
scriptie luidt: Heeft de provincie meer of minder mogelijkheden gekregen om invloed uit te oefenen op 
bestemmingsplannen? 
 
In het geheel van de ruimtelijke ordening speelt de provincie een zeer belangrijke rol. Zeker in het 
kader van het planologisch vorm geven van het landelijk gebied heeft de provincie een uiterst 
belangrijke coördinatietaak60. Ontwikkelingen in het landelijke gebied overschrijden vaak de 
gemeentegrens, bijvoorbeeld bij de inrichting van een natuur- of recreatiegebied. De provincie heeft 
dan de taak om het beleid van de betreffende gemeenten op elkaar af te stemmen.  
 
In de huidige WRO heeft de provincie de combinatie van streekplannen en de goedkeurings-
bevoegdheid als voornaamste provinciale instrumentarium om haar coördinerende rol te kunnen 
uitvoeren. In streekplannen staat het provinciale beleid omschreven. Gemeenten nemen het streekplan 
als vertrekpunt bij het opstellen van bestemmingsplannen. Onderdelen van een streekplan kunnen een 
verschillende mate van binding hebben. Onderdelen die zijn aangeduid als zijnde concrete 
beleidsbeslissingen zijn juridisch bindend voor zowel provincie als gemeente en deze moeten dan ook 
in acht worden genomen bij de vaststelling van gemeentelijke of regionale plannen. Via de 
goedkeuringsbevoegdheid kan Gedeputeerde Staten goedkeuring onthouden aan een bestemmingsplan 
indien dit strijdig is met het streekplan of ander provinciaal beleid.  
 
In de nieuwe Wro worden de provinciale streekplannen vervangen door structuurvisies. Zulk een 
provinciale structuurvisie is een zuiver indicatieve, ruimtelijke visie zonder juridisch bindende 
onderdelen. De provinciale goedkeuringsbevoegdheid keert in de nieuwe Wro helemaal niet terug. 
Wat betreft de beroepsmogelijkheden tegen een (ontwerp) bestemmingsplan wordt de provincie in de 
Wro gelijkgesteld met een ieder: de mogelijkheid tot het indienen van een zienswijze bij de 
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betreffende gemeente, eventueel gevolgd door het instellen van beroep bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State. Nieuw is wel dat gemeenten in de Wro verplicht zijn om 
ontwerp-bestemmingsplannen tegelijk met de kennisgeving van terinzagelegging toe te sturen aan de 
met de ruimtelijke ordening belaste rijks- en provinciale diensten, de betrokken waterschapsbesturen 
en belanghebbende gemeenten. Hierdoor krijgt de provincie, net als in de WRO, in de nieuwe Wro alle 
gemeentelijke bestemmingsplannen onder ogen en kan zij deze toetsen aan het provinciale beleid. Ook 
in de Wro behoudt de provincie aldus haar toetsende rol, zij het in een andere constructie.  
 
Als instrumenten om het ruimtelijk beleid van gemeenten onderling te coördineren en in de lijn met 
het eigen provinciale beleid te houden, krijgt de provincie in de Wro een drietal instrumenten. Deze 
betreffen de bevoegdheid tot het geven van een aanwijzing, het stellen van algemene regels middels 
een provinciale verordening en het opstellen van een provinciaal inpassingsplan.  
 
Aan deze drie instrumenten kleven enkele (mogelijke) nadelen. Zo dient voorkomen te worden dat 
gemeenten bestookt worden met allerlei over elkaar heen buitelende provinciale verordeningen (en 
door het Rijk op te stellen Amvb’s) die allemaal in acht moeten worden genomen bij op te stellen 
bestemmingsplannen61. Ook de mogelijke rechtsonzekerheid die kan ontstaan als gevolg van het feit 
dat deze provinciale verordening een verplichte weigeringgrond oplevert voor ingediende aanvragen 
om een bouw-, sloop-, of aanlegvergunning dient opgemerkt te worden. Als nadeel van het 
inpassingsplan wordt in de doctrine aangehaald dat deze afbreuk doet aan de primaire 
verantwoordelijkheid van de gemeente. Wat betreft de aanwijzing geldt dat ook in de huidige WRO de 
provincie over een soortgelijk instrument beschikt, echter dat in de praktijk GS weinig gebruik hebben 
gemaakt hiervan. 
 
Voordeel van de drie instrumenten is dat de provincie hiermee in staat is zelf provinciaal beleid te 
kunnen uitvoeren. Door middel van de aanwijzing of het inpassingsplan kan de provincie, indien dit 
nodig is, zonder te overreden en overrulen zelf bestemmingsplannen vaststellen62. De via een 
provinciale verordening opgestelde algemene regels kunnen worden gezien als vervanging van de 
concrete beleidsbeslissing welke in streekplannen vervat kunnen zijn en welke verplichte 
weigeringsgronden opleveren voor bouw-, sloop- en aanlegvergunningen.  
 
Bovenstaande voor- en nadelen in ogenschouw nemend kan geconcludeerd worden dat het moeilijk is 
om aan te geven wat de invoering van de Wro voor invloed heeft op de positie van de provincie in de 
ruimtelijke ordening. Het belangrijkste instrument dat in de Wro verdwijnt is de provinciale 
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goedkeuringsbevoegdheid. Het is de vraag hoe dit wordt gecompenseerd door voornamelijk de nieuw 
geïntroduceerde instrumenten van de provinciale verordening en het inpassingsplan. Om de in deze 
scriptie opgeworpen hoofdvraag goed te kunnen beantwoorden dient afgewacht te worden hoe de Wro 
in de praktijk zal uitpakken, maar de provincie krijgt wel de mogelijkheid om rechtstreeks te 
interveniëren en zo de gewenste ontwikkeling mogelijk te maken. De beter aangegeven 
vooroverlegfase en de verschillende instrumenten die rechtstreeks ingrijpen mogelijk maken, lijken de 
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